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INTRODUCCION

Iliana OLIVIE

SUMARIO: 1. «<COHERENCIA DE POLITICAS PARA EL DESARROLLO» EN EL
REAL INSTITUTO ELCANO: EL PROYECTO.—2. OBJETIVOS.—3. METO-
DOLOGIA.—A) Definicién de variables.—B) Marco teérico.—C) ;Coémo se
seleccionaron los paises?—D) ;Cémo se hicieron los estudios de caso-
pais?—4. CONTENIDO.

«Mis comercio y menos ayuda» ha sido una exigencia extendida
entre lideres de paises en desarrollo, ONG vy otros activistas desde hace
ya décadas. La idea de que el comercio internacional puede contribuir
en mayor medida que la ayuda al desarrollo de los paises pobres se
extiende a otros ambitos de las relaciones econdémicas internacionales,
como la inversidn directa o la deuda, pero también, mas recientemen-
te, a esferas no econdémicas como la preservaciéon del medio ambiente
o la transferencia de tecnologia. Asi, las politicas articuladas desde el
«Norte» pueden ser mas o menos «coherentes» con el desarrollo de los
paises del «Sur». El lema citado mas arriba va mas alla: las politicas
comerciales, financieras, tecnoldgicas o medioambientales de los paises
del «Norte» pueden ser «coherentes» o no con las propias politicas de
cooperacién internacional al desarrollo de los mismos paises desarro-
llados. Por ejemplo, cerrar los mercados a los productos agricolas expor-
tados desde los paises en desarrollo y ofrecer ayudas agricolas a estos
mismos paises puede resultar incoherente.

A principios de los afios noventa, la coherencia de politicas para el
desarrollo empieza a formar parte de la doctrina de la cooperacion
internacional al desarrollo. Tanto la OCDE, o la Unién Europea, como
las Naciones Unidas hacen explicita la necesidad de que la comunidad
internacional aborde el desarrollo de los paises receptores de ayuda de
forma mas integral de lo que se habia hecho en décadas anteriores y
que, por tanto, el conjunto de las relaciones —financieras, comerciales,
culturales, tecnoldgicas, de seguridad y defensa, etc.— entre paises
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donantes y receptores tenga en consideracion el objetivo de desarrollo,
y erradicaciéon de la pobreza, marcado para la agenda de la cooperacién
internacional. La necesidad de esta visidn transversal se explica con la
ineficacia de las politicas cuando diversos objetivos entran en contra-
diccidn, y con la pérdida de recursos financieros y de capital politico y
legitimidad que esto conlleva.

1. «COHERENCIA DE POLITICAS PARA EL DESARROLLO»
EN EL REAL INSTITUTO ELCANO: EL PROYECTO'

La coherencia de politicas econdémicas para el desarrollo se elige
como objeto prioritario de estudio del area de Cooperacién Interna-
cional y Desarrollo del Real Instituto Elcano desde 2005.

Asi, en la primavera de 2005, se cre6 un grupo de trabajo Elcano
de coherencia de politicas para el desarrollo, formado por académicos,
representantes de la sociedad civil y del sector empresarial y miembros
de la Administracién espanola —en particular los pertenecientes a
todos aquellos 6rganos con capacidad de decision sobre alguno de los
flujos econémicos con impacto en los paises en desarrollo— que tra-
bajaria con vistas a ofrecer recomendaciones a la Administracion espa-
fola. Tras una reunién inicial en mayo de 2005, entre junio y noviem-
bre del mismo ano se sucedieron el resto de las reuniones del grupo.

En junio de 2006, y sobre la base del trabajo realizado por el gru-
po, se presentaron dos publicaciones que cerraban la primera fase de
este proyecto. Una de ellas consistié en un informe con una doble fina-
lidad®. Por una parte, persigue analizar el potencial impacto de las poli-
ticas, articuladas desde la Administracién espafiola y con signo econd-
mico, en el desarrollo de los paises receptores de ayuda. Por otra parte,
a partir de dicho analisis, se ofrece una serie de recomendaciones para
una mayor coherencia de politicas econémicas espafolas con el desa-
rrollo de los paises pobres?.

! El lector interesado podrd encontrar mis informacion sobre el proyecto en el
siguiente sitio web: http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano /Coheren-
ciaDesarrollo.

2 OLIVIE y SORROZA (2006b).

’ La segunda publicacién [OLIVIE y SORROZA (2006a)] recoge las aportaciones de
los miembros del grupo. Esta publicacion se financid con cargo al convenio de colabora-
cién entre el Real Instituto Elcano y el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coope-
racién para el periodo 2005-2006.
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A partir de ese momento, se inicidé una nueva fase del proyecto,
consistente en analizar la coherencia de politicas para algunos casos
concretos, eligiendo paises prioritarios para la cooperacion espafiola y
con los que Espana mantenga vinculos econémicos de cierta intensi-
dad. Asi, los estudios de caso realizados —y que constituyen cada uno
de los capitulos de este libro— valoran el impacto (positivo y/o nega-
tivo) de las politicas espafiolas de signo econémico con Senegal, Ecua-
dor, Argelia y Vietnam.

2. OBJETIVOS

Asi, el principal objetivo de este libro es analizar las relaciones eco-
némicas entre, por una parte, Espafia, y, por otra, una seleccion de pai-
ses en desarrollo —Senegal, Ecuador, Argelia yVietnam— para valorar
el 1mpacto que tienen dichos vinculos econdémicos en el bienestar
socioecondémico de estos receptores de ayuda. Este analisis permite, asi-
mismo, ofrecer una serie de recomendaciones a la Administracion espa-
nola para lograr mayores niveles de coherencia de sus politicas econo-
micas con el desarrollo.

De este modo, el contenido de este libro también permite contras-
tar el anilisis y las recomendaciones sobre coherencia de politicas rea-
lizados para el conjunto de los paises en desarrollo —y para la Admi-
nistracidén espafiola como donante— en el quinto Informe Elcano
«Coherencia para el desarrollo: recomendaciones para Espafa en mate-
ria econdémica» —que se denominard a partir de aqui Informe Elcano.

3. METODOLOGIA

A) Definicién de variables

Dado el objetivo del libro, las variables que guian el analisis se defi-
nen de la misma forma que en el Informe Elcano.

Brevemente, se esta recurriendo al concepto de «coherencia» que
PiccloTo (2005a y 2005b) define como «whole of government» y que se
podria denominar también «intra-donante». Este estudio se limita a la
coherencia de las politicas econémicas «<no de ayuda» —comerciales,
inversoras...— de un determinado donante —Espafa en este caso—
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con los objetivos marcados en materia de ayuda al desarrollo por esta
misma Administracion. En otras palabras, no se trata de analizar la efi-
cacia de los instrumentos de ayuda al desarrollo —coherencia inter-
na—, o el alineamiento entre las prioridades del donante y las del
receptor —coherencia donante-receptor—, o la armonizacién de las
politicas e instrumentos de un determinado grupo de donantes
——coherencia intra-Unién Europea o intra-OCDE.

Por otra parte, se entiende como «desarrollo», el desarrollo socioe-
condmico, tal y como se conceptualiza en los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM). Mis all4 del logro de mayores tasas de crecimien-
to econdémico, se considera como desarrollo el bienestar econdmico
que pueda contribuir a la reduccién de la pobreza de ingreso. Asimis-
mo, se incluyen otras dimensiones sociales como la salud, la educacién,
la igualdad de género o la sostenibilidad medioambiental.

B) Marco teédrico

En el analisis para el conjunto de los paises en desarrollo, se detec-
tan cinco «areas econémicas» a través de las cuales las relaciones eco-
noémicas con los paises ricos pueden tener un impacto significativo en
el bienestar econémico y social de los paises pobres. Estas son el comer-
cio, las remesas, la inversion directa extranjera, la deuda externa y la
arquitectura financiera internacional. En la medida en la que existen
instrumentos de politica econdémica, articulados desde los paises indus-
trializados, sosteniendo estos flujos comerciales y financieros, estos Glti-
mos estaran influyendo en los indicadores de desarrollo del «Sur» a tra-
vés de politicas econdémicas que podemos definir como «no de ayuda».
Estas serfan, pues, las vias econdémicas a través de las cuales Espafia
podria estar incidiendo positiva y/o negativamente en el desarrollo
internacional; las vias a través de las cuales Espafa estaria siendo un
«agente del desarrollo internacional».

No parece pertinente detallar la relacién exacta de mecanismos de
impacto positivo y negativo en el desarrollo que ya se recogen en el
Informe Elcano, pero si cabe destacar la complejidad de las relaciones
econémicas entre los paises desarrollados y en desarrollo. En conse-
cuencia, la bateria de condiciones que han de darse para que el comer-
cio, las remesas, la inversién directa extranjera, la deuda externa o la
arquitectura financiera internacional tengan un impacto positivo en el
desarrollo de los paises receptores de ayuda es amplisima (grafico 0.1).
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A su vez, son muy variados los vinculos a través de los cuales cualquie-
ra de estas relaciones econdmicas pudiera tener un efecto nocivo en el
desarrollo internacional.

A partir de este analisis, también se tratd de extraer una serie de
recomendaciones con la finalidad de que la Administracién espanola
pueda avanzar hacia mayores niveles de coherencia de sus politicas eco-
némicas con el desarrollo. Este libro también pretende revisar dichas
recomendaciones a la luz de los estudios de caso sobre Senegal, Ecua-
dor, Argelia y Vietnam.

Asi, cada estudio de caso cubrira las relaciones econémicas entre
Espana y el pais en desarrollo analizado y tratara de concluir sobre el
impacto de estas relaciones en los niveles de bienestar del receptor y
recomendar en consecuencia.

En el momento de concretar este marco tedrico para cada uno de
los estudios de caso, nos encontramos con que algunas variables con-
templadas en el primero son de dificil aplicacion a un estudio de caso-
pais, por su naturaleza sectorial. Es el caso de la arquitectura financiera
internacional y de los elementos institucionales que si se incluyen en el
Informe Elcano. Se consider6, asimismo, que dicho analisis sectorial que-
do6 suficientemente cubierto en esta altima publicacion.

C) ¢Como se seleccionaron los paises?

Parecia importante elegir al menos un pais en cada una de las dos
regiones en desarrollo consideradas prioritarias para la cooperaciéon
espafiola*. Por este motivo se optd por incluir entre los estudios de caso
un pafs latinoamericano y otro magrebi. Ademas, dada la relevancia del
Africa subsahariana en el sistema internacional de ayuda al desarrollo
y el creciente interés que la Administracién espafiola manifiesta por
esta region, se considerd también la inclusion de un pais del area entre
los estudios de caso. Por tltimo, también parecid conveniente incluir
un pais asiatico y, mas concretamente, uno de la regiéon de Asia orien-
tal. Se trata, como es bien sabido, de la Ginica regién en desarrollo que
ha logrado «emerger» econdémicamente en los Gltimos decenios?, lo
que ofrece un contraste interesante con otros paises analizados en este

libro.

# Ley 23/1998 de Cooperacién Internacional para el Desarrollo.
> BUSTELO et al. (2004).
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Para seleccionar un pais dentro de su respectiva regidn se recurrié
a dos criterios. El primero, que se trate de un pais prioritario para la
cooperacion espafiola tal y como se definen éstos en el Plan Director
vigente MAEC (2005¢). El segundo, que un analisis de las balanzas de
pagos bilaterales muestre que hay un volumen minimo de intercambios
econdémicos —en forma de comercio, remesas, inversion directa o deu-
da internacional— entre Espafia y el pais en cuestion. Cruzando estos
criterios, se optd por analizar los casos de Ecuador en América Latina,
de Senegal en Africa subsahariana, de Argelia en Magreb y de Vietnam
en Asia oriental.

A la hora de optar por Argelia, también tuvo importancia el hecho
de que el pais magrebi sea un importante proveedor de energia a Espa-
na. Esto sumaba una dimension energética al analisis que ofrecia ele-
mentos interesantes para el estudio de la coherencia de politicas. En el
caso de Vietnam, también parecia particularmente interesante que uno
de los argumentos por los que se confirma como prioritario para la
cooperacién espafiola es, precisamente, el dotar de una mayor coheren-
cia de politicas a la politica de ayuda® (MAEC, 2005¢).

D) ¢Cémo se hicieron los estudios de caso-pais?

En todos los casos se siguié la misma metodologia. Por una parte se
analizaron datos sobre los intercambios econdémicos —entre Espafia
por una parte y el pais de estudio por otra—, y el marco institucional
para dichos intercambios. Ademas, se repasaron anilisis previos sobre la
cuestion. Todo ello se completd con entrevistas «en profundidad espe-
cializadas» o a «élites»” realizadas a actores clave en las relaciones eco-
ndmicas entre los dos paises®.

Entre dichos actores se cuentan representantes de la Adminis-
tracidén espafiola implicados en estos intercambios con el exterior

b Conviene insistir en que el tipo de coherencia que se aborda en este libro no es
la «coherencia interna» de la politica de ayuda. No obstante, como se verd a lo largo del
trabajo, en todos los casos es inevitable introducir el analisis de los instrumentos de
cooperacion articulados desde los ministerios econémicos de la Administracién espa-
fola.

7 Siguiendo la terminologia de DEXTER (1970).

¥ Tal como se describe con mas detalle en cada capitulo, algunos de los estudios de
caso han contado con la colaboracién de expertos sobre el pais y/o de centros de estu-
dio en el terreno.
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—Ministerio de Economia y Hacienda y Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio, entre otros— y también representantes de las
administraciones de los paises de estudio encargadas del disefio de
las estrategias de desarrollo, o con competencias en materia de co-
mercio exterior, remesas, inversion directa y deuda —ministerios de
asuntos exteriores, de planificacién (en su caso), de economia, de
finanzas, de comercio, bancos centrales, etc.—. Otros agentes publicos
incluidos entre los entrevistados son los delegados de organismos
internacionales en los paises socios. Muchos de ellos participan di-
rectamente en las relaciones econémicas entre Espafia y estos altimos
—como es el caso de la Unién Europea en las relaciones comercia-
les—. Otros, como los bancos regionales de desarrollo, el Fondo
Monetario Internacional, el Banco Mundial o el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, tienen un papel también rele-
vante en la agenda de desarrollo del pais de estudio o en sus relacio-
nes econdémicas exteriores.

También se mantuvieron encuentros con el sector privado: se rea-
lizaron entrevistas a representantes de empresas en los paises en desa-
rrollo —incluyendo el sector financiero—y a ONG de desarrollo. Asi-
mismo, se contd con la visidon de académicos y otros expertos.

Estos trabajos de campo se llevaron a cabo entre julio y agosto de
2006 para Senegal, en febrero de 2007 para el anilisis de Ecuador, en
enero de 2008 en Argelia y en mayo de 2008 para Vietnam.

Para el estudio sobre Senegal se ha contado con el apoyo financie-
ro del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperaciéon (MAEC)’y
con la colaboracién de Carlos Oya, profesor de la Universidad de Lon-
dres (School of Oriental and African Studies), y de Mamadou DANsO-
KHO, profesor de economia y miembro fundador de CRES (Centre de
Recherche Economique et Sociale), en la Université Cheikh Anta
Diop de Dakar. El mismo ministerio también respaldé econdémica-
mente los estudios sobre Argelia y Vietnam .

El analisis sobre Ecuador se llevo a cabo con el apoyo econémico
del Centro de Desarrollo dependiente de la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econdémico (OCDE) y con la colaboracién de

’ En virtud del mismo convenio de colaboracién para el periodo 2005-2006, men-
cionado mis arriba.

1 Estos dos Gltimos en el marco del segundo convenio de colaboracién entre el
MAEC y el Real Instituto Elcano, vigente para el periodo 2008-2009.
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la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), con sede
en Ecuador!.

El capitulo sobre Argelia es responsabilidad del profesor GONZALO
ESCRIBANO. Los resultados de su analisis fueron también debatidos en
un taller celebrado en abril de 2008 en la sede del Real Instituto Elca-
no. Dicho taller contd con especialistas en la region del Norte de Afri-
ca, asi como con expertos en materia de economia internacional, desa-
rrollo y cuestiones energéticas.

4. CONTENIDO

Los estudios de caso se han incluido por orden cronolégico: el pri-
mer capitulo analiza las relaciones entre Espana y Senegal y explora el
margen para una mayor coherencia de politicas econdmicas para el
desarrollo. El segundo capitulo estd dedicado a Ecuador. El tercero y
cuarto a Argelia y Vietnam, respectivamente.

Se trata de un trabajo que se prolonga a lo largo de dos afios, desde
mediados de 2006 hasta mediados de 2008, lo cual explica que no
incluya algunos elementos de la coyuntura econémica del momento en
el que se publica esta obra. Asi, por ejemplo, cuando se realizaron los
estudios de Senegal y Ecuador, no se habia registrado un aumento tan
pronunciado de los precios de los alimentos a escala mundial, siendo
éste un elemento que guia las recomendaciones en materia comercial
para el capitulo sobre Argelia. Asimismo, para Senegal y Ecuador se
recomiendan acciones de difusién de informacién para acercar las
inversiones extranjeras en estos dos paises, pues se partia del supuesto
de que, en un contexto de financiacién barata a escala internacional, las
herramientas de apoyo financieras pueden tener menos acogida entre
el empresariado. La subida generalizada de los tipos de interés a escala
mundial matiza, sin duda alguna, estas conclusiones. A la pertinencia de
dichas acciones de difusién de informacion, se suma la importancia de
articular herramientas financieras sujetas a condiciones de impacto en
el desarrollo en destino.

Por otra parte, desde el momento en el que se elaboré el estudio
sobre Senegal, se han producido avances en las negociaciones comer-
ciales y econ6émicas entre la Unién Europea y los paises subsaharianos

1" Asi, este estudio se enmarcarfa simultineamente en el proyecto sobre «coherencia

de politicas» del Centro de Desarrollo de la OCDE.
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—incluyendo la Cumbre celebrada en Lisboa en diciembre de
2007—. Por tltimo, a pesar de que haya transcurrido cerca de un afio
desde que se elabord el capitulo dedicado a Ecuador, sigue sin existir
una agenda de desarrollo local que guie la insercidn exterior del pais
y que, por tanto, permita una mayor alineacién de la accién exterior
espafiola con las prioridades locales. Para este tltimo caso, otro ele-
mento a considerar es el cambio de estrategia comercial de la Unién
Europea con América Latina, quien quizas termine optando por aban-
donar las negociaciones por bloques y transitar hacia negociaciones
bilaterales, tal y como se expuso en la Cumbre Unién Europea-Amé-
rica Latina celebrada en Lima en primavera de 2008.

Sin embargo, puede decirse que ninguno de estos acontecimientos
politicos o econémicos altera el conjunto del analisis contenido en este
libro, ni las recomendaciones dirigidas a potenciar la coherencia de las
politicas econdémicas de la Administraciéon espafola con el desarrollo
internacional.





